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Espafa es uno de los pocos
paises que ha aplicado una
reforma de descentraliza-
cién educacional de largo
alcance de manera siste-
matica y completa. El
esfuerzo realizado en este
ambito por mas de 20
anos, no exento de dificul-
tades, ha dejado importan-
tes lecciones. Una de ellas
es que la descentralizacion
efectiva de una institucion
educacional es un esfuerzo
sistematico que requiere de
la colaboracion de muchos
sectores del gobierno. Otra
leccién es que en la medida
que la iniciativa de descen-
tralizacion contenga mas
oportunidades positivas
para las regiones, munici-
pios y escuelas locales
—en lugar de transferirles
problemas y carga finan-
ciera— mayores son las
posibilidades de un cambio
exitoso.
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FORMAS & REFORMAS DE LA EDUCACION

Serie Politicas

La descentralizacion y
democratizacion de la educacion
espanola

En este nimero se resume parte centralizacién del poder politico se con-
del analisis de la publicacién de  virti6 en una premisa de la democracia
E. Mark Hanson titulada espafiola, lo que se aplicé también al
«Democratization and Educational sistema educacional.
Decentralization in Spain: Para analizar esta experiencia se re-
a twenty year struggle for visan 4 etapas y el impacto de cada una
reformx, Vol I N°3 (junio del 2000) de ellas en el proceso descentralizador.
de la serie de Reforma y Gestién de
la Educacion - Estudios de Pais

4el Banco Mundial. Evolucion historica

1. Los afios de Franco: fuerzas para la
centralizacion (1939-1975)

El 1 de enero del 2000 Espafiacom- El sistema educacional durante el
pletd el proceso de transferencia deégimen de Franco tenia dos funciones
autoridad en la toma de decisiones edwprincipales: en el contexto politico,
cacionales a los Ultimos gobiernos readoctrinar a las nuevas generaciones
gionales de un total de diecisiete. Esteon valores que reforzaran el Estado,
proceso convirtié al pais, en dos décaparticularmente los valores de obedien-
das, desde una de las naciones eurgta total a la autoridad; en el contexto
peas mas centralizadas en cuanto a gacadémico, producir elites para el po-
bierno y educacién a una de las masler socioeconémico. Al igual que to-
descentralizadas. Contrariamente a ldos los ministros, el de Educacion era
mayoria de las iniciativas de descenfesponsable ante Francoy nombraba a
tralizacion —que prometen mas de loos administradores de las escuelas, los
que finalmente resultan—, en este casouales no poseian mas autoridad que
los resultados parecen haber ido mépara aspectos rutinarios del dia a dia.
alla de lo planificado originalmente. La Iglesia Catolica tenia el control de

Desde la muerte del General Frandos contenidos que se ensefiaban en los
co, tras 40 afios de dictadura, el camieolegios. Si bien la gestion del sistema
no hacia la democracia y la descentrano se consideraba particularmente
lizacion en el gobierno y en educaccionineficiente, estaba totalmente controla-
fue complejo y dificultoso. De hecho da desde arriba. Hacia la muerte de
la descentralizacion educativa tomé 20Franco en 1975, Esparia estaba gastan-
afos, el doble de lo estimado al princi-do sélo un 1,78% de su Producto Geo-
pio. Sin embargo, una vez iniciada lagrafico Bruto en educacion, el mas bajo
lucha por un cambio profundo, la des-de Europa Occidental (5,1%).
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2. La transicion: del gobierno donde el compromiso politico fue el zacion del curriculum).

autocratico al democrético (1975-1982) medio y la descentralizacion fue el fin.  -La Ley Organica de la Participa-
La delicada transicion de EspafigEn los afios que vinieron, sin embargo,cién, la Evaluacion y el Gobierno de

comenzo6 cuando, tras la muerte del compromiso politico disminuyé en los Centros Docentde OPEGCE) de

Franco, Juan Carlos | fue proclamadda medida que el péndulo se movié ha-1995, como un nuevo esfuerzo que

Rey. Dado que ningun centro de podecia la izquierda. busca corregir debilidades del proceso
estaba en condiciones de dominar la descentralizador en marcha.

escena politica, la transicién se carac3. Politicas de la izquierda: la Estas tres leyes fueron aprobadas por
teriz6 por la negociacion a través de unaducacion como motor de laigualdad  la mayoria socialista en el Congreso,

serie de pactos y acuerdos, primero esocial (1982-1996) pero no sin oposicion, proveniente tan-

torno a cambios marginales y luego con En 1982 el Partido Socialista Obre- to de la derecha como de la jerarquia
otros de envergadura, como laro Espafiol (PSOE) asumio la mayoriacatdlica y de gremios de profesores.
promulgaciéon en 1978 de una nuevabsoluta en el Congreso, reteniendo el  En 1987 el propio gobierno socia-
Constitucion, la cual tuvo un gran im-control por 14 afios. La filosofia edu- lista anuncia que el proceso de descen-
pacto en el ambito educativo. Se estazacional del PSOE era que las escuelasralizacion se suspenderia hasta prin-
blece la monarquia constitucional y undebian ser poderosos instrumentos decipios de los 90s, sefialando que los
parlamento elegido democraticamenteambio social, en la busqueda de igual-gobiernos regionales a los que ain no
donde reside el poder del gobierno; etlad social y no de elitismo, proveyen- se habian transferido mayores faculta-
pais es organizado en 17 comunidadedo mas espacios escolares, elevando ldes requerian todavia generar las ca-
autbnomas (un sistema cuasi federaljalidad de la instruccion y establecien- pacidades y organizacién para asumir
con una division entre el poder central ydo participaciéon ciudadana directa en sus propios asuntos. Desde el punto de
el de los gobiernos regionales, descerel manejo de los asuntos de los establevista politico, dos hipétesis pueden
tralizando la autoridad a ritmos diferen-cimientos. La universalizacién, moder- ayudar a comprender esta decision.
tes segun las condiciones en gque se enizacion, democratizacion y descentra-Una es que, de continuar la transferen-
contraban las regiones. De tel6n de fonlkizacién estuvieron presentes en las trescia de poder y presupuesto hacia las
do esté el desafio de conservar el corgrandes leyes de reforma educacionakegiones, el gobierno central se debili-
cepto de «una nacion». del gobierno socialista: taria al punto de no poseer suficiente

En el campo educativo, se busca ase- -La Ley Organica del Derechoala poder para ejecutar sus politicas. La
gurar que Espafia tenga un solo sistentaducacionLODE) de 1985 que, entre segunda, tiene que ver con el descon-
educacional constituido por 17 sistemastras cosas, busca la descentralizaciortento general que habia en Espafia, con
integrados. Se establece que el Ministeeducacional al nivel local y la demo- la consecuente debilitacion del PSOE,
rio de Educacion (MEC) puede definir cratizacion de las escuelas. Crea conponiendo al partido en riesgo de per-
el 65% del material de instruccion desejos locales integrados por apoderadogjer la mayoria en varios parlamentos
las escuelas —«los minimos»— (55%profesores y representantes del staff emegionales, por lo que no habia interés
en las regiones que tienen su propia lereada colegio, elegidos por la comuni- en descentralizar podery recursos para
gua) y el resto es determinado por laslad educativa. Estos consejos son leotros partidos.
comunidades autonomas. El MEC esmaxima entidad escolar con poderes En 1992, sin embargo, las condi-
tablece la estructura general de los ciejecutivos. También crea el Consejo ciones habian cambiado y se retomé
clos académicos, de manera que loEscolar del Estado, compuesto por 80el proceso de descentralizacion para al-
alumnos que se trasladan a otras regioniembros, quienes debaten, critican ycanzar a los 10 gobiernos regionales
nes encuentren las mismas materias dracen sugerencias sobre todas las progue aun no les habia llegado este
los mismos grados y que los créditopuestas educacionales antes de que seambio.
escolares sean transferibles. conviertan en ley.

Por otra parte, aumenta progresiva- -La Ley de Ordenacion General del 4. Politicas de la derecha: la
mente el gasto en educacion a partir d8istema EducatiMb OGSE), de 1990, educacion como motor de eficiencia y
reformas tributarias, lo que permitié que fue la mas controvertida de las tres preservacion cultural (1996-1999)
ampliar la construccion de escuelas y léniciando una reorganizacion globaldel  En las elecciones de 1996 el pén-
matricula. Miles de funcionarios estatasistema y una revision completa del dulo se fue a la derecha y asumié, por
les fueron transferidos a las comunidaeurriculum. Extendio la obligatoriedad un delgado margen a su favor, el Parti-
des autbnomas a medida que el poderde la educacion hasta los 16 afios dedo Popular. En el intertanto, sin em-
los recursos se descentralizaban. edad, reformd la capacitacion docentebargo, Espafia se habia convertido en

La transferencia del poder se dio ere introdujo més elementos de descen-una nacion gobernada por leyes (no por
general en forma pragmatica y pacificafralizacion (incluso mayor descentrali- personas) y, por ello, el nuevo gobier-
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no debié asumir la responsabilidad de En lo que se refiere a la descentraliuacion, que debe evaluar la calidad de
aplicar leyes y programas educacionaacion de la gestion escolar, cab@& educacion de las comunidades auté-
les a los que antes se habia opuesto, sgfialar que ésta dependia de tremmas e identificar areas académicas
pecialmente LODE y LOGSE. La filo- condiciones: mas débiles; la Conferencia de Conse-
sofia educacional de la derecha incoreleccion democratica de padres y prgeros de Educacion, que se reune al me-
poraba los conceptos de eficienciafesores para integrar el Consejo Escqios una vez al afio y forma subcomités
profesionalizacion de los docentes, cdar, que es el maximo cuerpo gubernatara trabajar temas especificos a nivel
pacitacion administrativa y carrera par&o de la escuela; nacional; y el Consejo Escolar del Esta-
los directivos, aumento de la investiga-la eleccion, por parte del Consejo, defio, integrado por 80 representantes de
cion, énfasis academico en las humandirector de la escuela entre los profesafistintos grupos (profesores de escuela
dades y preservacion de la herencia cules candidatos para este puesto;y  y universitarios, sindicatos, apoderados,
tural en la cual se otorga un importantea preparacion y ejecucion del Plan d@lesia, personalidades destacadas del
rol a la religion. Los conceptos de li-Desarrollo de la escuela. ambito de la educacion, etc.). En la prac-
bertad y calidad son centrales en el pro- En la practica, han habido dificulta-tica, todos estos mecanismos presentan
grama educacional. El Partido Populadles en estos ambitos, tales como la efmitaciones que no sélo dificultan un
se comprometio publicamente a comeasa participacion de los apoderadosayor control desde el nivel central sino
pletar el proceso de descentralizaciérpara elegir al consejo escolar o la faltgue también sugieren que las regiones
de profesores interesados en postular glieden tener, y de hecho tienen, mayo-
Descentralizacion cargo de director. res grados de libertad que los provistos
regional y escolar Para superar aspectos débiles de & la misma legislacion.
reforma descentralizadora, se comenza- En resumen, en 1978, tres afios des-
Con la transferencia de la autoridadon a introducir algunas modificacionegyués de la muerte del General Franco,
educacional a las primeras 7 regiones partir de 1995, siendo una de las prire| proceso de democratizacion en el go-
en los 80s, comenzaron a ocurrir caneipales la ampliacion de las facultadegierno (y educacion) comenzé a difun-
bios que mostraron a las regiones tadel director de la escuela e incentivoslirse a los niveles regionales con la trans-
mando el control de sus propios asurpara el cargo, asi como la profesioferencia de autoridad, responsabilidad
tos y, también, el financiamiento de losalizacion de este puesto administratiy recursos. En 1985, la democratizacion
mismos. La transferencia de fondos a lag. Todos los profesores que aspiren e amplié con una reforma mayor que
regiones descentralizadas se hizo en farargos directivos deben primero pasdlevé la responsabilidad de la gestion a
ma de subvenciones por bloquesto por unprograma de capacitacion quenivel de la escuela y, diez afios més tar-
es, que los recursos no estaban preestas «acredita» como preparados parde, con las lecciones aprendidas, se rea-

blecidos para programas especificos gjercerlos. lizaron ajustes «a mitad de camino», que
cada region veia sus prioridades presu- han favorecido el progreso de la descen-
puestarias, lo que deriva en que algunas  Un sistema educacional tralizacion educacional.

de ellas destinen mas que otras al item  diferenciado-integrado La falta de mediciones estan-
de educacion. darizadas sobre logros de aprendizaje

En el ambito curricular, se vieron di-  Hay al menos seis mecanismos egntre las distintas regiones y a lo lar-
ficultades para determinar los contenitablecidos para ligar las 17 partes del sigjo del tiempo dificulta un analisis res-
dos de ensefianza. Una de las preocugiama educacional de manera que copecto al progreso relativo de las re-
ciones del Partido Popular era la formérmen un todo. Entre ellos estan la pogiones en relacion a como era antes
en que se ensefiaban las humanidadgbilidad de que el Estado retenga los dide la descentralizacion. Sin embargo,
(historia, cultura, geografia, literatura yplomas de graduacion si una comunise puede decir que el proceso ha sido
lengua espariola, etc.). Por ello el MEG@ad autonoma o un establecimiento sexitoso: las experiencias de descentra-
inicio una completa revision curricular,aleja notoriamente de las politicas eduizacion de las primeras regiones se
introduciendo importantes cambios, Iacacionales; la existencia de inspectoragsaron para las siguientes, los items
que generd una gran polémica y el redel Ministerio de Educacion para conque debian ser transferidos (personal,
chazo de algunas regiones. Untema pdrelar y supervisar a las escuelas desdgfraestructura, vehiculos) fueron ne-
ticular en el que habia discrepancias eral punto de vista pedagogico ygociados y se alcanzaron estandares
las interpretaciones de la historia esparganizacional; los contenidos «mini-aceptables, y tanto las estructuras de
fiola, donde se oponian la Espafia etenos» (establecidos por el MEC y quejobierno del centro como de las re-
na, tradicional, con la pluralistica,se deben ensefar en todas las regionegiones se han sentido beneficiadas con
multicultural. el Instituto Nacional de Calidad y Eva-los cambios.
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Lecciones de un proceso de descentralizacion

De la experiencia espafiola se desprenden varias lecciones, buenas y malas, para el disefio y ejecucién de reformas para la
descentralizacién y democratizacién del sistema educacional, como las que se resumen a continuacién.

GOBERNABILIDAD

* Negociar, no dictaminar. Mds que impuesta desde arriba, la descentralizacién debe negociarse entre el centro y las regiones, en
lo cual cada uno recibe tipos y grados especificos de autoridad y responsabilidad sobre items y entidades determinados.

* Dejar que una corte decida sobre los desacuerdos. El centro debe retener mecanismos institucionales para asegurar el concepto
de «una nacién», mientras que las regiones deben tener recursos para preservar su legitima autoridad descentralizada. Cuando hay
desacuerdos entre ambos, una tercera parte debe decidir.

¢ Cambiar en forma incremental. La autoridad no debe transferirse a todas las regiones al mismo tiempo, sino sélo cuando una
regién demuestra apoyo ciudadano, asi como capacidades humanas, administrativas y financieras para asumir las nuevas responsa-
bilidades.

* Redireccionar la reforma, con correcciones a mitad de camino, segin lo vaya sefialando la experiencia.

* Transferir el inventario (recursos fisicos como escuelas y su equipamiento) en buenas condiciones.

PERSONAL

* Mantener los buenos administradores en su puesto. Los cambios constantes en personal, particularmente por razones politicas,
son contraproducentes.

* «Despoblar» el Ministerio de Educacién. Junto con la transferencia de autoridad y recursos financieros, el personal que trabaja
en una regidn (profesores y administradores) debe ser transferido al control regional.

¢ Cambiar la misién del Ministerio. A medida que la responsabilidad y autoridad pasa a las regiones, la misién del Ministerio
deberia cambiar desde la de controlar a la de facilitar y equilibrar el desarrollo educacional regional, por ejemplo, a través de
investigacién, capacitacién en gestién, evaluacién académica y monitoreo del cumplimiento de las leyes y politicas educacionales
nacionales.

* Generar lideres educacionales. El establecimiento de una carrera de gestién educacional basada en el mérito, con el tiempo,
permite construir cuerpos de lideres con experiencia.

RECURSOS FINANCIEROS

* Otorgar los fondos adecuados para la expansién educacional. De acuerdo al crecimiento de la poblacién estudiantil, se deben
transferir a las regiones suficientes fondos para asegurar una expansién tanto en términos de cantidad como de calidad.

* No recargar el presupuesto financiero de las regiones. La descentralizacién no debe usarse como excusa para transferir respon-
sabilidad financiera a las regiones y a las escuelas locales cuando no tienen suficientes recursos disponibles para asumir sus nuevas
responsabilidades.

* Usar subvenciones por bloques. La transferencia de fondos a las regiones en forma de subvenciones por bloques que incluyen a
todos los sectores del gobierno regional permite a cada regién establecer sus propias prioridades de financiamiento.

* Equilibrar los fondos entre regiones ricas y pobres. El establecimiento de un sistema interterritorial de transferencias de fondos
entre regiones ricas y pobres ayuda a equiparar la distribucién de recursos financieros para apoyar las escuelas.

* El centro y las regiones deben cofinanciar la educacién.

POLITICAS DE EDUCACION

* Un apoyo politico fuerte es fundamental. El éxito o fracaso de una reforma de descentralizacién depende mds del apoyo politico
que de sus méritos técnicos.

* Los politicos deploran delegar poder. Un partido politico en el poder resistird la transferencia de autoridad a regiones controla-
das por otro partido politico.

* Es clave contar con una visién compartida. Mientras la visién de descentralizacién es més ampliamente compartida entre los
centros de poder (partidos politicos, lideres de las iglesias, gobiernos regionales, municipios, lideres escolares) mayor es la posibili-
dad de éxito.

* Gobierno de las leyes y no de personalidades. Cuando un pais alcanza el punto en el proceso de democratizacién en que es
gobernado por leyes y no por personas poderosas, la reforma de descentralizacién puede mantener la trayectoria deseada a pesar
de cambios en ideologias politicas, lideres en el poder y la competencia de prioridades nacionales.
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